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Marco para la Estrategia y la Planificaciéon de
Fuerzas

P H. Liotta y Richmond M. Lloyd

Luego de tratar la pregunta acerca de “épor qué la estrategia importa?,” Liotta y
Lloyd presentan un marco conceptual para la organizacién y evaluacién de los
factores esenciales relacionados con la toma de decisiones sobre estrategia y
planificacion de fuerzas para el futuro. Comenzando con la necesidad de definir
intereses y objetivos nacionales, el esquema de estos autores ilustra la complejidad
del proceso asi como también define comoy por qué la formulacién de una estrategia
nacional debe incorporar diferentes aspectos de poder e identidad. Luego contintia
con evaluaciones de estrategias militares nacionales alternativas y la necesidad de
definir las fuerzas de defensa para el futuro. ¢Cudles son los factores mds
importantes y cémo se interrelacionan? éCémo podemos utilizar ese marco para
guiar y evaluar la formulacién de estrategias alternativas y las fuerzas armadas?

arios anos atras, mientras uno de los autores hacia una presentacién for-

mal ante el equipo nacional de la embajada estadounidense en Madrid, el
consejero politico principal (graduado en la escuela de guerra naval Naval War
College), de repente interrumpe y dice: “iPor qué alguien se tiene que preocupar
por la estrategia? iYa es suficientemente dificil lidiar con la politica, pasar de una
crisis a otra!” Para ser justos con este funcionario del servicio diplomatico, quien
habia experimentado recientemente todo tipo de crisis politicas (desde Haiti
hasta los Balcanes), habia un punto importante en su objecion: iPor qué alguien
deberia que preocuparse por la estrategia?

Después de todo, la estrategia no es politicamente ventajosa; es un
instrumento de concentracion de largo plazo que permite dar forma al entorno
futuro.! Por otra parte, las crisis de politica siempre se centran en la ejecucién
mas inmediata de iniciativas para hacer frente a necesidades y requerimientos

P H. Liotta es titular de la Catedra Jerome E. Levy de Geografia Econémica y Seguridad
Nacional en la Escuela de Guerra Naval estadounidense. Richmond M. Lloyd es Director
del curso de Seguridad, Estrategia y Fuerzas del Departamento de Toma de Decisiones
Sobre Seguridad Nacional de 1a Escuela de Guerra Naval estadounidense y es titular de la
Catedra William B. Ruger de Economia de Seguridad Nacional.



2 Marco para la Estrategia y la Planificacion de Fuerzas

criticos. Sin embargo, si se pudiera argumentar a favor de la estrategia, el
argumento seria éste: sin una estrategia, no hay una direccién clara hacia el fu-
turo, y cualquier camino te llevara alli mientras reaccionas por reflejo ala crisis y
cambias luego de otra.

Tal vez lo que mejor ilustra esta realidad es la escena de Alicia y el gato de
Cheshire en Las aventuras de Alicia en el pais de las maravillas, cuando Alicia le
pregunta: “.Me dirias, por favor, por cual camino debo seguir a partir de aqui?”

“Eso depende en gran medida del lugar a dénde quieras llegar,” contest6 el
Gato.

“No me importa mucho a dénde—" le dijo Alicia.

“Entonces no importa el camino que elijas,” le contesté el Gato.

“—siempre que llegue a algiin lugar,” agregé Alicia a modo de explicacion.

“Ah, seguramente lo haras,” le dijo el Gato, “si tan solo caminas lo suficiente. »2

En el mejor de los casos, la estrategia te [levard aun lugar cercano al que tenias
previsto llegar. La estrategia aporta un método sistemético para hacer frente al
cambio, tanto respecto de lo que debe y de lo que no debe permanecer igual. En
sintesis, la estrategia es la aplicacién de los medios disponibles para asegurar los
fines deseados. Si bien uno puede encarar la ejecucion de la estrategia desde
varias perspectivas, preferimos ofrecer aqui un método en orden descendente,
comenzando con una serie de preguntas que debemos formularnos, e intentar re-
sponder, durante el proceso:

¢Qué queremos hacer (objetivos de politica)?

¢Cémo tenemos previsto hacerlo (ejecucion de estrategia)?

¢Ante qué nos enfrentamos (amenazas, vulnerabilidades, desafios, oportunidades)?

¢éDe qué disponemos para hacerlo (opciones individuales o multilaterales,
alianzas o coaliciones o alineamientos, instituciones internacionales, fuerzas de
defensa viables, instrumentos econémicos o politicos o diplomdticos o
informativos)?

¢Cudles son los desajustes (riesgos, deficiencias, vulnerabilidades, resultados
itmprevistos, barreras culturales)?

Por dltimo, tenemos que concluir con una pregunta con la que siempre
debemos comenzar, haciendo hincapié en que la estrategia es en si misma el nexo
critico dentro de un circuito de realimentacién continua:

¢Por qué queremos hacer esto (metas estratégicas, deseadas y requeridas)?
Incrementando ain més la complejidad de todas estas preguntas necesarias, la

estrategia intenta lograr un equilibrio entre brindar una respuesta a las
realidades de hoy (el entorno de seguridad presente) y planificar la manera de



Liottay Lloyd 3

abordar las posibilidades alternativas de manana (el entorno de seguridad
futuro).

De ahi que Estados Unidos contintie reevaluando sus prioridades nacionales y
los elementos fundamentales de su estrategia a lo largo del tiempo. Pero hacerlo
en forma correcta es necesario tener calidad y claridad en las decisiones sobre el
planeamiento estratégico y de fuerzas. Si faltan objetivos claros y una estrategia
de seguridad nacional sélida y bien orientada, s6lo estaremos en condiciones de
reaccionar en lugar de moldear los acontecimientos que afectan nuestros
intereses. Salir del paso como se pueda no sera suficiente.

Las decisiones que se tomen hoy sobre planeamiento estratégico y de fuerzas
influirdn de manera fundamental en nuestra postura sobre estrategia y fuerzas
del futuro. Si se toman decisiones y opciones correctas, constituiran una
inversion poderosa para el futuro. Sin embargo, para evitar las consecuencias de
errores de planificacion en lo que suele ser un proceso inherentemente complejo,
sera util rever los elementos basicos del planeamiento estratégicoy de fuerzas en
su total dimensién.

Para ser sinceros, lograr la mejor eleccion sobre la estrategia y las fuerzas en
una sociedad libre es un proceso arduo que lleva tiempo. Los estrategas y
planificadores de fuerzas deben considerar numerosos factores nacionales e
internacionales, tales como las influencias politicas, econémicas, militares,
tecnolégicasy de informacion (incluso las culturales). La mera cantidad de ideas,
conceptos, opiniones y diferencias puede llegar a ser muchas veces abrumadora,
en especial si no se cuenta con un marco sistemético para organizar conceptos
estratégicos y ejecutar opciones estratégicas. Debido a que el planeamiento
implica preparacién, por lo general en condiciones inciertas, existe gran
incertidumbre y un amplio margen de desacuerdo respecto de la estrategia
preferida y la forma en que las fuerzas deben estructurarse, organizarse,
equiparse y disenarse para el futuro. Desafortunadamente, rara vez existe una
Unica respuesta acertada.

Se pueden aplicar argumentos distintos pero igualmente validos a opciones
totalmente diferentes, cada uno de las cuales depende de los objetivos deseados y
las hipdtesis sobre amenazas, desafios, oportunidades, avances tecnolégicos y
condiciones politicas y econémicas futuras. De ahi que quienes defienden y se
concentran en el factor que ellos consideran mas relevante para sus intereses
especificos, como ser una amenaza especifica o el presupuesto, no logran
comprender todos los aspectos del entorno estratégico y por lo tanto no los
consideran en su totalidad. En resumen, para ejecutar la estrategia
correctamente, tenemos que ocuparnos de la realidad de hoy y de las
posibilidades de manana.

Con la intencién de abordar las demandas tanto del entorno de seguridad
presente como del futuro, ofrecemos aqui un marco que nos permita formular las
preguntas correctas, apreciar la dinamica compleja de la estrategia y nos brinde
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el mejor método de encarar, de manera integral, los factores importantes
presentes en la toma de decisiones estratégicas. Si bien se reconoce que los
intereses de las diferentes organizaciones, los comportamientos burocraticos y
las politicas cumplen un papel importante en todas las opciones estratégicas,
nuestro marco se concentra en la formulacién de las necesidades de seguridad
nacional y en la evaluacién de las opciones alternativas de estrategiay de fuerzas.
Nuestra intencién ha sido lograr que este marco destaque los factores maés
importantes que deben considerarse dentro de estos procesos. Con esto
admitimos que nuestro marco representa una solucién intermedia entre la
complejidad de la realidad y la necesidad de simpleza como herramienta para a
una mejor comprensiéon. No obstante, el Marco para la Estrategia y la Plani-
ficacion de Fuerzas intenta identificar los elementos mas esenciales en el
planeamiento estratégicoy de las fuerzas eilustrar sus relaciones predominantes
(y frecuentemente interdependientes).

Como tal, nuestro marco (admitiendo que estratégicamente siempre debemos
ocuparnos de los problemas de hoy y los posibles resultados de manana) adopta
un método en orden descendente respecto de este proceso. Comenzamos con los
intereses y objetivos nacionales y contintia con evaluaciones detalladas que
pueden tanto ayudar como confundir a los responsables de las decisiones al
momento de seleccionar estrategias y las fuerzas futuras.

La estrategia es un asunto complejo, pero hemos descubierto que es facil
trabajar con ella si se emplean mecanismos de organizacién simples, como el
Marco para la Estrategia y la Planificacién de Fuerzas.

Nuestro objetivo de este marco consiste en brindar una herramienta que
ayude a comprender los conceptos fundamentales del planeamiento estratégico y
de fuerzas y ofrecer un método sistematico que permite a los decisores organizar
sus pensamientos durante el proceso decisorio. Tomandolo de esa manera se
puede utilizar como (1) una guia para desarrollar alternativas de estrategias y
fuerzas para el futuro; (2) una ayuda para evaluar los argumentos de los
estrategas o planificadores de fuerzas y (3) un punto de partida para desarrollar
enfoques alternativos tendientes a estructurar las decisiones de planificacion de
fuerzas mas irnportantes.3

La escasez y las necesidades:
El alcance del Marco para la Estrategia y la Planificacion de Fuerzas

En este analisis de conceptos de planeamiento estratégico y de fuerzas
subyacen dos temas principales: por un lado, la asignacién de recursos limitados
y, por el otro, la relacién entre los fines, los medios y los riesgos. Nunca habra
recursos suficientes para satisfacer todas las necesidades del pais. Por ende,
debemos realizar opciones estratégicas, establecer requerimientos, determinar
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prioridades, tomar decisiones y asignar los recursos siempre limitados a las
necesidades més criticas.

La estrategia, tal como la concebimos, es la guia mas importante para el
planeamiento de las fuerzas. Para aprovechar al maximo nuestros recursos
limitados (medios), debemos determinar a dénde vamos (fines), y cémo tenemos
previsto llegar (estrategia). Por lo general, la importancia critica de esta relacion
basica entre fines y medios se pierde de vista en el complejo proceso de
evaluaciones detalladas y en las decisiones sobre un sistema de armas especifico.
Atn asi, olvidarse de los aspectos esenciales de esta relacion seria pasar por alto la
necesidad de que tengamos que ajustar, la mayoria de las veces, nuestros
objetivos de seguridad (fines) para que se acomoden dentro de los limites de
nuestra propia capacidad de cumplir dichos objetivos (medios). Un desajuste en-
tre estos dos elementos presenta un verdadero peligro (riesgo) para los intereses
generales de seguridad.

El marco de planeamiento estratégico y de fuerzas se divide en dos secciones:
opciones estratégicas (en la parte superior) y opciones de fuerzas (en la parte infe-
rior). Las opciones estratégicas incluyen la identificaciéon de intereses
nacionales, objetivos nacionales y la estrategia de seguridad nacional con sus
elementos tradicionales de poder (aspectos politicos, econémicos y militares) e
influencias emergentes (como informacién y cultura). Sobre el lado izquierdo del
esquema, evaluamos factores que afectan al entorno de seguridad tanto presente
como futuro considerando las amenazas, vulnerabilidades, desafios y
oportunidades. A la derecha del esquema incluimos factores que representan
tanto medios como influencias: las funciones y el apoyo de los aliados y las
naciones amigas, los costos y las oportunidades que ofrecen las instituciones
internacionales, y la presencia innegable de actores que no son estados y que
estan presentes en el entorno de seguridad. De todas maneras, el marco reconoce
que las limitaciones de recursos y la tecnologia constituyen factores criticos que
generalmente le dan forma, a veces distorsionan y en definitiva dirigen el
desarrollo de la estrategia nacional.

En consecuencia, en la mitad inferior del esquema aparecen la estrategia
militar nacional, junto con las pautas presupuestarias y programaticas, y la
influencia de las capacidades militares presentes y esperadas que son las fuerzas
que dictan la dimensién y seleccién de las fuerzas. (Igualmente, los desafios
operativos a los que es posible que las fuerzas se enfrenten y los conceptos
operativos emergentes para superar estos desafios tendran su influencia en la
estrategia, en las pautas programaticas y en las capacidades). Seleccionar las
fuerzas también implica evaluar la capacidad de las fuerzas disponibles para
respaldar la estrategia nacional. Se pueden identificar las deficiencias que surgen
cuando se aplican restricciones presupuestarias especificas a la adquisicién de
fuerzas de defensa futuras. Se evalian también opciones de fuerzas alternativas
para corregir las deficiencias y reducir los riesgos, cuyo resultado son las fuerzas
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programadas para el futuro. Cuando las fuerzas programadas se ponen en
servicio, estan disponibles para apoyar la estrategia. De ahi que las lineas mas
gruesas dentro del esquema sirvan para ilustrar el motivo por el cual, asi como la
manera en que la evaluacién y la reevaluacién constante constituyen una parte
esencial en la formulacién y ejecucién de la estrategia.

En el ambito de planificacion de la defensa, abundan los ejemplos que
demuestran la realidad de la estrategia para los desajustes de fuerzas. La falta
continua de buques de la Marina de guerra para hacer frente a los compromisos
nacionales podria ser un caso en cuestion, dado que resulta razonable concluir
que el liderazgo nacional de Estados Unidos, con su continuo énfasis puesto en la
participacion activa a nivel mundial, quisiera mantener un nivel de presencia na-
val en los océanos similar al que ha mantenido en las Gltimas décadas. Sin
embargo, debido a la cantidad insuficiente de buques, la Marina de guerra de
Estados Unidos es incapaz de cumplir este requerimiento. La guerra contra el
terrorismo ha exacerbado la demanda por una mayor cantidad de buques. Dado
que los buques tardan afnos en disenarse, financiarse y construirse, un elemento
predeterminado en muchos escenarios orientados a lo maritimo es la falta de
buques adecuados por muchos anos. Estas realidades practicas se repiten cada
vez que los sistemas militares tardan anos en construirse y ponerse en servicio,
ya sea en el caso de sistemas espaciales, sistemas de defensa contra misiles,
importantes programas de aeronaves u otros proyectos comparables.4

El método en orden descendente:
como utilizar el Esquema para hacer elecciones estratégicas

Intereses nacionales. Para ser sinceros, la idea de interés nacional puede ser
un concepto escurridizo. Por lo general, el uso del término “intereses” sugiere la
presencia de un punto especifico en la agenda politica, redactado en términos
ambiguos y poco claros. Sin embargo, los intereses nacionales predominantes de
cualquier nacién son claros y especificos, o deberian serlo: asegurar la seguridad
y prosperidad del estado y su pueblo. Normalmente vemos estos intereses vitales
expresados en términos de supervivencia y bienestar nacional. La preservacion
de nuestra integridad territorial, la libertad, la independencia, las instituciones
politicas y el honor son fundamentales para nuestra supervivencia como nacién.
Elmantenimiento del bienestar econ6mico y la calidad general de vida del pueblo
estadounidense también son intereses nacionales importantes, como lo es la
supervivencia de nuestros aliados.

En la National Security Strategy of the United States de 1991, el Presidente
George H. W. Bush resumié nuestros intereses nacionales de la siguiente manera:

La supervivencia de Estados Unidos como nacién libre e independiente, con sus
valores fundamentales intactos y sus instituciones y su pueblo seguros. . . . Una
economia estadounidense saludable y pujante para asegurar la oportunidad de



8 Marco para la Estrategia y la Planificacion de Fuerzas

prosperidad individual y de recursos para los emprendimientos en el pais y en el ex-
terior. . . . Relaciones saludables, cooperativas y politicamente vigorosas con
nuestros aliados y las naciones amigas. . . . [y] Un mundo estable y seguro donde
prosperen la libertad politica y econémica, los derechos humanos y las instituciones
democraticas.’?

En la National Security Strategy of Engagement and Enlargement de 1996, el
Presidente W. J. Clinton manifesté:

Proteger la seguridad de nuestra nacién—nuestro pueblo, nuestro territorio y
nuestro modo de vida—es la misién principal y el deber constitucional de mi
gobierno. . .. E1 preambulo de la Constitucion establece el objetivo bésico:
“promoverla defensa comtn, promover el bienestar general y asegurar los
beneficios de la libertad para nosotros y nuestra posteridad.” El fin de la Guerra
Fria no altera estos objetivos fundamentales. . . . En todos los casos, la naturaleza
de nuestra respuesta debe depender de lo que atienda mejor a nuestros propios
intereses nacionales a largo plazo. Esos intereses estdn fundamentalmente
definidos por nuestros requerimientos de seguridad. Dichos requerimientos
comienzan con nuestra defensa fisica y bienestar econémico. También incluyen la
seguridad del medio ambiente asi como también la seguridad de nuestros valores
alcanzados mediante la expansién de la comunidad de las naciones democréaticas.®

En su discurso inaugural sobre el Estado de la Unién de 1980, el Presidente
Jimmy Carter manifest6 que el acceso del mundo libre al petréleo en el extranjero
constituia un interés vital para los Estados Unidos. Tales criterios tienen
influencia significativa en el planeamiento estratégico y de las fuerzas. En la
década de los ochenta, se dio preeminencia, entre otros, al Sudoeste Asiatico para
determinar el nivel y la distribucién de las capacidades de proyecciéon de poder
futuras delos Estados Unidos y establecer el Comando Central de este pais. Estas
inversiones dieron sus frutos cuando Estados Unidos con sus paises aliados y
naciones amigas lograron expulsar a las fuerzas iraquies de Kuwait durante la
Guerra del Golfo en 1991.

Mas recientemente, el gobierno del Presidente George W. Bush—mientras
hacia hincapié en la necesidad de iniciar la guerra contra el terrorismo a escala
mundial y valerse de la guerra preventiva en caso de ser necesario—asoci6
intencionalmente los intereses nacionales a los valores nacionales, sugiriendo
que seria dificil, e incluso no conveniente, separar los dos:

La estrategia de seguridad nacional de Estados Unidos se basard en un
internacionalismo distintivamente estadounidense que refleje la unién de nuestros
valores y nuestros intereses nacionales. El objetivo final de esta estrategia es el de
ayudar a construir un mundo no solo méas seguro sino mejor. Nuestros objetivos en el
camino hacia el progreso son claros: libertad politica y econémica, relaciones
pacificas con otros estados y respeto por la dignidad humana. . . . La libertad es la
demanda innegociable de dignidad humana; el derecho de nacimiento de toda per-
sona—en cualquier civilizacién. A lo largo de la historia, la libertad se ha visto
amenazada por la guerra y el terrorismo; ha sido desafiada por las voluntades
opuestas de estados poderosos y los malos designios de tiranos; y ha sido puesta a
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prueba por enfermedades y una pobreza generalizada. Hoy, la humanidad tiene en
sus manos la oportunidad de lograr que la libertad triunfe por sobre todo estos
enemigos. Estados Unidos le da una buena acogida a la responsabilidad de dirigir
esta gran misién.”

Objetivos nacionales. Mientraslos intereses nacionales definen las necesidades
basicas, fundamentales de la nacién, los objetivos nacionales “describen lo que un
pais intenta lograr”. Los objetivos nacionales son las metas especificas que una
nacién procura alcanzar a fin de promover, apoyar o defender sus intereses
nacionales. Generalmente se los describe en tres categorias amplias—politicos,
econdémicos y de seguridad—aunque también se utilizan otras categorias como la
social, ideolégica o tecnolégica.®

Cabe mencionar, sin embargo, que mientras los intereses nacionales (que
representan el nivel mds alto de abstraccién) no varian radicalmente de un
gobierno a otro, los objetivos nacionales pueden hacerlo en gran medida. En
2001, por ejemplo, el gobierno hipotético de Gore probablemente no hubiera
impulsado la defensa nacional contra misiles con la misma energia y fuerza con
que lo hizo el gobierno de Bush luego de asumir la presidencia. Atin asi, si bien los
objetivos nacionales del hipotético gobierno de Gore hubieran sido muy
diferentes a los del gobierno real de Bush, sus perspectivas principales en cuanto
a los intereses nacionales hubieran diferido muy poco. Por cierto, los intereses
nacionales no se han apartado considerablemente de los principios establecidos
en la Constituciéon de Estados Unidos; no obstante, puede haber una gran
diferencia e incluso desacuerdo respecto de cuéles son los objetivos que respaldan
mejor los intereses nacionales y la estrategia. La National Security Strategy de
2002 define los siguientes objetivos deseables en términos generales:

e defender las aspiraciones por la dignidad humana;

e consolidar alianzas para derrocar al terrorismo mundial y trabajar en pos de
evitar atentados contra nosotros y nuestros amigos;

e trabajar con otros para atenuar los conflictos regionales;

e evitar que nuestros enemigos nos amenacen y que amenacen a nuestros
aliados y nuestros amigos con armas de destruccién masiva;

e iniciar una nueva era de crecimiento econémico mundial a través de
mercados libres y el libre comercio;

e expandir el circulo de desarrollo abriendo las sociedades y construyendo la
infraestructura de la democracia;

e elaborar agendas para la accién cooperativa con otros centros importantes
de poder mundial; y

e transformar a las instituciones de seguridad nacional de América para que
hagan frente a los desafios y oportunidades del siglo XXI.?

No obstante, estos breves ejemplos sélo constituyen un punto de partida para
el estratega. Deben formularse y priorizarse objetivos detallados para cada
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region y situacién particular en la que se encuentren afectados los intereses de
Estados Unidos. Muy a menudo, los objetivos establecidos son vagos, estan mal
orientados, son demasiado ambiciosos o deficientes ya que se pierden
oportunidades. Es fundamental que se encuentren bien dirigidos y claramente
formulados. Repitiendo las palabras del gato de Cheshire, John Collins ha
expresado: “Si no se sabe qué se desea hacer, no se puede planificar cémo
log‘rarlo.”lo

Estrategia de seguridad nacional. La estrategia es un término muy
utilizado pero poco no se comprende bien. Se le han dado tantos significados en
diferentes publicaciones que es importante establecer el contexto en el que se lo
utiliza en este caso. André Beaufre define ala estrategia de la siguiente manera:

Elarte de aplicar la fuerza a fin de que contribuya de la manera mas eficaz al logro de
los fines establecidos por los lineamientos politicos. . . . El objetivo de la estrategia
consiste en cumplir las metas trazadas por la politica, mediante el mejor
aprovechamiento de los recursos disponibles. . . . El arte de la estrategia consiste en
elegir los medios disponibles méas apropiados y organizar sus resultados para que se
combinen de tal manera que produzcan la suficiente presién psicolégica para lograr
el efecto moral requerido.'

La estrategia nacional constituye el plan maestro destinado a cumplir los
objetivos nacionales mediante la combinacién de los medios politicos,
econémicos, militares, informativos, culturales e incluso psicolégicos. Estas
herramientas son los instrumentos basicos del poder nacional. Las opciones
estratégicas indican la manera en que una nacién empleara todos estos
instrumentos en consecucién de sus objetivos nacionales. Estas opciones
estratégicas y las hipdtesis acerca de ellas sirven de guia y establecen los limites
con respecto a las decisiones de menor nivel. El esquema de la Figura 1 muestra
claramente la estrategia militar nacional que surge de la estrategia de seguridad
nacional, a la cual apoya. De ahi que el método en orden descendente para la
estrategia y la planificacion de fuerzas le permita a la estrategia nacional
establecer los limites en funcién de los cuales se tomaran las decisiones sucesivas
sobre la eleccion de fuerzas.

Estrategia militar nacional. La estrategia militar de una nacién debe
surgir de sus objetivos y de su estrategia de seguridad nacional. A veces resulta
util considerar los elementos de esta estrategia como opciones fundamentales
respecto de cursos alternativos de accion. Estos elementos o “descriptores”
determinan de qué manera tenemos previsto emplear nuestros medios militares
para alcanzar nuestros fines. Algunas de estas opciones fundamentales son, por
ejemplo, una estrategia de coalicién versus una estrategia individual; disuasién
versus prosecucion de la guerra; fuerzas de despliegue avanzado versus reserva
estratégica con base en Estados Unidos; acceso benigno versus acceso forzado;
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fuerzas flexibles para su uso mundial versus fuerzas adaptadas a cada regién; y
componentes de fuerzas del servicio activo versus componentes de fuerzas de
reserva. Las demandas e influencias de cada uno de estos factores determinaran
fundamentalmente la dimensién y la estructura de las fuerzas del futuro.

Guias para el Presupuesto Fiscal y Programas En cierto sentido, el proceso
de planeamiento estratégico y de fuerzas puede verse como un problema de
asignacion de recursos. Dos niveles diferentes de asignacién de recursos afectan
la cantidad de fondos que se asignan a defensa.

En el nivel més alto, se consideran los recursos totales de la nacién y la forma
en que deben distribuirse entre los sectores publico y privado. Esto constituye
una parte integral del debate acerca de la eleccién de la estrategia principal y la
asignacion de los recursos para implementarla. El debate, en este nivel, se centra
en el crecimiento, el empleo, la inflacién, el presupuesto y el déficit comercial asi
como en la productividad general de la economia.

El segundo nivel de asignacién de recursos se produce entre los programas de
defensa y los ajenos a la defensa dentro del presupuesto nacional. Los objetivos
politicos, econémicos y de seguridad que compiten por estas asignaciones ejercen
gran influencia en las decisiones de asignacién de recursos. De ahi que los
planificadores de defensa deban articular sus necesidades legitimas para cumplir
los objetivos de seguridad de la nacién. Deben realizarse evaluaciones realistas
sobre la disponibilidad de fondos para defensa en el futuro. Muy a menudo, los
planes de defensa dan por sentado que el presupuesto va a aumentar en el futuro
para corregir las deficiencias presentes.

Capacidades presentes y deseadas; desafios operativos; conceptos
operativos. Con la llegada del siglo XXI, la planificacién de la defensa de
Estados Unidos hizo un cambio de rumbo; de ser una planificacién basada en la
amenaza se transformdé en un proceso conceptualmente mas desafiador—pero
operativamente necesario—conocido como planificacion basada en las
capacidades. Parte de este cambio, por cierto intencional, fue el reconocimiento
de una dindmica multiple que hizo del entorno de seguridad un ambito mucho
mas complejo y desafiador que durante la Guerra Fria. Asimismo, muchos veian
al escenario “2MTW?” (politica de dimensionamiento de fuerzas denominada
Two Major Theater War) en el que nominalmente se dimensionaban y
seleccionaban las fuerzas de defensa como un escenario “destructor de
estrategia”.'? Finalmente, los terribles atentados del 11 de septiembre de 2001
no hicieron mas que intensificar la necesidad estratégica de que las fuerzas de
defensa tuvieran una mayor agilidad, flexibilidad, movilidad y capacidad de
brindar una respuesta rapida asi como también pudieran contar y operar con una
amplia variedad de capacidades. De ahi que nosotros hayamos incluido en
nuestro esquema las fuerzas impulsoras sistémicas de los desafios operativos y
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los conceptos operativos, ademas del proceso continuo que consiste en mejorar
las capacidades de fuerzas actuales y alcanzar las deseadas.

Optimamente, estas influencias operativas dominan la estrategia militar, las
pautas presupuestarias y programaticas y los programasy el conocimiento de las
capacidades presentes y esperadas. A la inversa, la estrategia, las pautas
presupuestarias y las capacidades se dirigen hacia el mejoramiento de conceptos
operativos y formas de superar los desafios operativos como los de denegacion de
area, antiacceso e interoperabilidad de fuerzas. El esquema representa una
flecha de iday vuelta que indica las multiples influencias interdependientes de la
estrategia, las pautas presupuestarias, los conceptos y las capacidades.

Evaluacion e integracion:
como utilizar el esquema para hacer elecciones de fuerzas

Una vez seleccionadas la estrategia de seguridad nacional y la estrategia
militar nacional, es necesario que evaluemos nuestra habilidad para llevar a cabo
la estrategia seleccionada en funcién de la disponibilidad de fuerzas y las
amenazas y desafios proyectados. Estas evaluaciones adoptan diversas formas,
desde tratamientos analiticos proyectados de fuerzas opuestas hasta juicios
intuitivos acerca de los aspectos no cuantificables de la guerra.
Independientemente de la forma adoptada, toda evaluaciéon de estrategia y de
fuerzas debe considerar los objetivos, la estrategia, las amenazas, las
vulnerabilidades, las fuerzas disponibles y los riesgos. La norma fundamental es
simplemente preguntarse lo siguiente: ¢(Apoyan las fuerzas armadas la
estrategia de seguridad nacional de manera tal que, ante la existencia de
amenazas, se logren los objetivos nacionales a niveles aceptables de riesgo?

Todo el proceso de seleccién de fuerzas debe ser dindmico para poder adaptarse
a las condiciones cambiantes. Se consideran diferentes elementos de
planificacion de fuerzas en diversos grados tanto dentro como fuera del
Departamento de Defensa. Por definicion, todo proceso deberia consolidarse, por
lo menos unavez al afno, en la preparacion del Programa de Defensa paralos Afos
Futuros. No obstante, ésta no es la tiltima palabra, ya que el Congreso modificara
las opciones a fin de reflejar su propia evaluacién de la estrategia y las fuerzas
propuestas, asi como también la disposicién de &nimo del piblico y de los politicos
en ese momento.

El esquema en cuestion considera cada uno de estos elementos parala eleccion
de fuerzas en las secciones siguientes.

Amenazas, desafios, vulnerabilidades y oportunidades. Unatareaesencial
para el estrategay planificador de fuerzas es la de evaluar el entorno de seguridad
en términos de amenazas, desafios, vulnerabilidades y oportunidades futuras.
Sin embargo, en algin punto, el planificador de fuerzas debe considerar el
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espectro completo del conflicto, desde la proteccién de la patria, armas de
destruccion masiva, ataques cibernéticos y otras degradaciones informaticas o de
infraestructura, una importante guerra convencional y conflictos regionales
hasta operaciones de paz, terrorismo, trafico de drogas, asistencia humanitariay
presencia en el exterior. Henry Bartlett, Paul Holman y Timothy Somes sugieren
que la tarea mas importante consiste en evaluar por completo la naturaleza de
tales conflictos, la probabilidad de que se produzcan y sus consecuencias para los
intereses nacionales.' En definitiva, tales juicios de valor llevan a tomar mejores
decisiones acerca de la forma en que deben estructurarse y aplicarse las fuerzas
armadas.

Las evaluaciones de las amenazas tradicionales contintian desempefiando un
papel importante, aunque modificado, en el proceso de planeamiento estratégico
y de fuerzas. Es importante considerar las capacidades de una nacién especifica
asi como sus intenciones, circunstancias y vulnerabilidades.* Sin embargo, las
intencionesy los planes de un potencial adversario son, por lo general, mas vagos
e inciertos que el conocimiento de las capacidades de sus fuerzas opositoras. Atun
asi, las circunstancias especificas del momento pueden alterar las capacidades e
intenciones de una naciéon de manera inesperada. Asimismo, la identificacion de
las vulnerabilidades permite, durante el proceso de desarrollo de la estrategia,
aprovechar las debilidades de una nacién amenazante.

Aliados, naciones amigas, instituciones internacionales, actores que no
son estados. Una eleccién estratégica muy importante es la medida en que
nuestra estrategia se vinculara con otras naciones ya sea a través de
alineamientos generales o alianzas especificas como la OTAN, sistemas
multilaterales y de seguridad cooperativa como las Naciones Unidas, o
coaliciones para fines especificos. Los aportes esperados de los aliados y de las
naciones amigas son muy importantes para nuestra estrategia final y nuestra
asignacién de recursos limitados. Por altimo, la influencia e importancia de los
actores que no son estados (tanto positivos como negativos) sélo han cobrado
importancia en el siglo XXI.

Tales interrelaciones complejas plantean inevitablemente el tema de la
efectividad de dichas relaciones asi como también la divisién del trabajo y la
distribucién general de la carga. Es posible que las capacidades, intenciones,
circunstancias y vulnerabilidades de otras naciones no siempre estén de acuerdo
con nuestros intereses y objetivos. No obstante, tanto la ponderacién como la
comprension de estas relaciones sera determinante a la hora de elegir entre una
estrategia unilateral o una estrategia de coalicion.

Fuerzas disponibles. Otro dato importante en el proceso de evaluacién con-
tinua es la descripcion de las fuerzas armadas que estarian disponibles para
participar en conflictos futuros. Estas fuerzas incluyen: (1) las fuerzas existentes
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(activas y de reserva) menos las fuerzas que estan programadas para retiro; (2)
las fuerzas programadas para que estén en servicio durante el periodo de interés;
y (3) los aportes de fuerzas que pueden esperarse por parte de aliados y naciones
amigas en situaciones especificas.

Las fuerzas existentes constituyen un punto de partida inicial desde donde se
realizaran incorporaciones y eliminaciones. Dada la larga vida y los extensos
plazos de entrega necesarios para la adquisicién de gran parte de los sistemas de
armas, las fuerzas existentes conforman inevitablemente una parte importante
de la estructura de fuerzas que se mantendra por bastante tiempo en el futuro.
Como nuestra estructura de fuerzas no se construye cada ano desde cero, es muy
frecuente que las opciones de modernizaciéon de fuerzas se hagan “sobre el
margen”. De ahi que, si bien los objetivos de seguridad nacional y la estrategia
militar deberian determinar nuestra seleccién de las fuerzas, también es cierto
que las fuerzas existentes determinan en gran medida la estrategia actual y
nuestra capacidad de enfrentar las contingencias del presente.

Los planificadores operativos tienden a poner el énfasis en el alistamiento
(preparativos) y en la sustentabilidad ya que deben planificar en funcién de la
posibilidad de luchar con las fuerzas actualmente existentes. Los planificadores
de fuerzas tienden a centrar su atencion en temas de modernizaciéon y estructura
de las fuerzas ya que su objetivo consiste en crear fuerzas para el futuro capaces
de apoyar la estrategia y los objetivos futuros de la nacién. Ambas perspectivas
son importantes, y el mejor estratega y planificador de fuerzas es el que
encuentra el equilibrio entre las fuerzas operacionales existentes y la inversién
en capacidades futuras.

Evaluacion. Las evaluaciones para el planeamiento estratégico y de fuerzas
comprenden una serie compleja de andlisis que evalian las capacidades de
Estados Unidos y las fuerzas aliadas de apoyar la estrategia de seguridad
nacional ante posibles amenazas opositoras. No obstante, asi como los desafios
operativos y los conceptos operativos emergentes se refieren mds que a simples
amenazas, formas validas de evaluaciéon deben asimismo abordar las
vulnerabilidades y oportunidades. Los resultados de estas evaluaciones mas
completas muestran las deficiencias existentes en las fuerzas disponibles y
pueden indicar la existencia de riesgos inherentes en los programas actuales.
Tales ejercicios de evaluacién permiten formular cambios en las fuerzas
programadas. Este proceso de valoraciéon conduce a decisiones que en ultima
instancia reasignaran los fondos entre diversos programas dentro de las pautas
presupuestarias vigentes. Posteriormente, los programas modificados se utilizan
de base para la posicion de las fuerzas futuras. Al realizar estas evaluaciones, los
planificadores de fuerzas deben considerar las preguntas basicas que nos
formulamos al presentar el Esquema para la Estrategia y la Planificaciéon de
Fuerzas (ver Figura 2).
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Las evaluaciones tanto cualitativas como cuantitativas son ttiles a la hora de
comparar fuerzas y estrategias opuestas. Entre los factores cualitativos se
incluyen el liderazgo, la doctrina, la instruccion, el estado de animo, la logistica,
la inteligencia, la tecnologia y la iniciativa. Entre los factores cuantitativos se
incluyen el orden de batalla, la potencia de fuego, movilidad, capacidad de
supervivencia, precision, alcance, efectos de armas y un sinntimero de otros
factores susceptibles de medicién. Para analizar los factores cuantitativos se
utiliza el conteo, el modelado y los juegos de guerra. Al agregarse el elemento
humano, las simulaciones politico-militares, los juegos de guerra y los ejercicios
le aportan también conocimientos ttiles al estratega y planificador de fuerzas.

Deficiencias y riesgo. Las evaluaciones cualitativas y cuantitativas de los
objetivos, la estrategia, las fuerzas y las amenazas permiten identificar las
deficiencias existentes en nuestra postura sobre la estrategia y las fuerzas. El
resultado neto de tales deficiencias es que deben asumirse riesgos hasta que se
logren mejoras.
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No obstante, el riesgo es un término dificil, con muchas definiciones. Segtn la
definicion mas general, el riesgo es la capacidad o predisposicién para exponerse
a un dano durante un periodo de cambio. En el Esquema para la Estrategia y la
Planificacion de Fuerzas, el riesgo representa la brecha entre los fines deseados
(objetivos de seguridad nacional) y los medios disponibles (estrategia y fuerzas).
En particular, la estrategia debe abordar tanto la probabilidad de fracasar como
las consecuencias potenciales de un fracaso. Ademas, hasta que puedan hacerse
mejoras sistémicas para minimizar el efecto del riesgo, todo analisis estratégico
debe considerar y reconocer tal riesgo.

Para minimizar su efecto, el riesgo debe ser manejado. En el caso de
incertidumbres cruciales, posiblemente sea necesario buscar més informacién
antes de decidirse por un curso de acciéon determinado. El presupuesto puede
aumentarse a fin de reducir el riesgo general de fracaso. Los recursos limitados
pueden reasignarse entre areas de misién, aceptando mayores riesgos en algunas
areas a fin de reducir el riesgo en otras. En el nivel mas alto de planificacién, una
nacién puede aceptar mayores niveles de riesgo en materia de seguridad a fin de
alcanzar otros objetivos de desarrollo politico o social.

Fuerzas programadas y alternativas. El proximo paso en la planificacién
de fuerzas consiste en seleccionar, entre las fuerzas alternativas, la cantidad, el
tipo y la combinacién de capacidades militares necesarias para corregir las
deficiencias y minimizar los riesgos, teniendo presente que se debe mantener el
equilibrio entre los niveles de fuerza y el realismo presupuestario. Si bien
siempre estaran limitadas desde el punto de vista presupuestario, las fuerzas
programadas deben satisfacer los aspectos mas criticos de la estrategia militar
nacional.

Existen tres niveles generales de asignaciéon de recursos en esta etapa de
planeamiento de fuerzas. El primero se produce cuando se ajustan las pautas
presupuestarias y politicas de la defensa y se determina la participacién de cada
una de las fuerzas armadas en el presupuesto. En este momento pueden
suscitarse inquietudes acerca de los roles, las misiones y las funciones. El cambio
de las prioridades de defensa también podria tener un efecto importante.

Dentro de cada una de las fuerzas armadas debe realizarse una segunda
asignacion de recursos entre cada una de las partidas presupuestarias. En este
caso, la cuestién radica en cuanto debe asignarse a la estructura de fuerzas, a
modernizacién, a alistamiento (preparativos), duraciéon de las operaciones
(tempo) e infraestructura de apoyo.

El dltimo nivel de asignacién de recursos se produce cuando se hacen
elecciones de fuerzas alternativas dentro de las areas de misién de cada fuerzay
entre ellas. {Deberian las divisiones del Ejército ser pesadas o livianas? ;Debe la
Armada poner el énfasis en portaaviones, submarinos, el transporte maritimo
estratégico o el transporte anfibio? {Deberia la Fuerza Aérea modernizar las
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aeronaves de combate/ataque o el transporte aéreo estratégico? ;Cuél deberia ser
la distribucién entre las fuerzas activas y las de reserva? ;Cual sera la influencia
de las operaciones en red y de los sistemas sin intervencién humana en la
integracion de las fuerzas? {Representaran la guerra tipo “hormiga de fuego”
(fire ant warfare), la ingenieria biogenética y los mecanismos auto-replicantes
verdaderos avances revolucionarios en operaciones militares? ¢Llevaran las
operaciones militares auténomas, la “necesidad de velocidad” y los sistemas de
guerra cada vez mas y mas pequenos a que los seres humanos tengan solamente
una participacion parcial en las decisiones iniciales de politica y combate en el fu-
turo? ¢{Deberian las fuerzas armadas de Estados Unidos tomar la iniciativa en
cuanto al desarrollo de nuevos conceptos operativos que se deriven de la ciencia
bioldgica, la fabricaciéon avanzada, los sistemas microelectroquimicos y el pro-
cesamiento de informacion?

Para que sea efectivo, todos estos temas en los tres niveles de asignacién de
recursos deben tratarse desde una perspectiva conjunta y combinada.

Circuito de realimentacion continua:
iteracion y reiteracion

El planeamiento estratégico y de fuerzas no es un proceso secuencial rigido.
Para que sea eficaz, debe existir realimentacion e iteracién en todos los niveles.

Las lineas mas gruesas en la parte superior de la Figura 1 enfatizan la
necesidad de realimentacion e iteracion para realizar las opciones estratégicas.
Las evaluaciones militares, politicas, econdmicas y tecnolégicas, e incluso las
evaluaciones basicas de juicios de valor pueden indicar la necesidad de revisar la
eleccion inicial de la estrategia de seguridad nacional a fin de alcanzar mejor los
objetivos nacionales. También puede ser necesario revisar los objetivos
nacionales a fin de asegurarse de que no se haya intentado mas de lo que la
estrategia puede lograr con los recursos y la tecnologia disponibles.

Las lineas gruesas en la parte inferior del esquema indican la necesidad de
reevaluar la capacidad de las fuerzas disponibles para llevar a cabo la estrategia
militar nacional luego de seleccionar las fuerzas programadas. Considerar
fuerzas alternativas puede asimismo ayudar a elegir las mejores opciones dentro
de los limites de recursos.

Por dltimo, la evaluacién constituye el vinculo entre las opciones sobre
estrategia y estructura de las fuerzas. Las limitaciones o deficiencias de una
estrategia militar s6lo pueden manifestarse una vez que las fuerzas necesarias
para ejecutarla se hayan puesto en servicio. En los casos en que exista un
desajuste entre la estrategia y las fuerzas, o bien deber4 hacerse un ajuste en las
fuerzas, o consolidar la estrategia, o repasar y modificar los objetivos o aceptar
mayores riesgos. André Beaufre describe este verdadero dilema al explicar el
desafio principal del planificador de fuerzas: “El problema militar mas dificil de
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resolver consiste en establecer un sistema de seguridad lo mas econémico posible

en tiempos de paz que sea capaz de transformarse rapidamente en una poderosa
. sl

fuerza ante un riesgo de agresién.”*®

Resumen

Este capitulo presenta un marco organizado para seleccionar la estrategia y
las fuerzas de defensa. Los factores politicos, burocraticos y organizativos con
frecuencia obscurecen los elementos racionales importantes de las decisiones
sobre estrategia y planificacion de fuerzas. Ante el dindmico entorno de
seguridad actual y la creciente competencia por los recursos escasos, la elecciéon
de la mejor estrategia y las mejores fuerzas de defensa son més cruciales ahora
que nunca. Los errores que se cometan hoy redundarén en estrategias y fuerzas
de defensa no adecuadas para las necesidades futuras de nuestra nacién.

Debido a las complejidades involucradas y a las numerosas incertidumbres
que dificultan una evaluacién precisa, rara vez se pueden tomar opciones bien
definidas. En consecuencia, las decisiones finales se llevan a cabo generalmente
en una atmoésfera de negociacién politica y presiones por parte de las
organizaciones. Corresponde a quienes participan de la defensa nacional
emplear algin método racional para considerar los numerosos elementos de
planificacién al tiempo que emiten juicios oportunos e informados sobre asuntos
complejos en materia de eleccion de estrategias y fuerzas. Ademas es fundamen-
tal que comuniquen su razonamiento al pablico estadounidense de manera clara
y concisa.

Finalmente, este capitulo sirve también de introduccién al curso sobre
Seguridad, Estrategia y Fuerzas, donde intentaremos adquirir un mejor
conocimiento sobre los diversos niveles y aspectos de la seguridad, desarrollar
pautas coherentes para la formulacién de la estrategia nacional y militar y
examinar los desafios dindmicos que afectan la seleccion de las fuerzas de defensa
del futuro. Antes que nada, para definir la estrategia es fundamental conocer y
comprender los complejos significados de la seguridad y el entorno en el que
operamos hoy y en el que vamos a operar en el futuro. Como tal, relacionar el
conocimiento y la comprension con los instrumentos y las limitaciones de poder
es fundamental para lo que hacemos. Es necesario que reconozcamos, aunque no
los comprendamos en su totalidad, los desafios operativos, los conceptos
operativos y las capacidades necesarias mientras miramos estratégicamente
hacia el futuro.

Nuestra conclusion es simple: desarrollar una estrategia es fundamental para
la creacién de fuerzas.
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